Stanowisko
Zarzadu Zwigzku Miast Polskich
w sprawie projektu ustawy o zmianie ustawy o finansach publicznych

Resortowy projekt ustawy o zmianie ustawy o finansach publicznych zawiera propo-
zycje zmian, ktére nalezy oceni¢ pozytywnie. Nalezy do nich regulacja w zakresie art. 242,
wylgczajaca wolne s$rodki w rozumieniu art. 217 ust. 2 pkt 6 ustawy z reguty dotyczacej
zrownowazenia budzetu biezacego jst oraz cze$¢ regulacji z art. 243 umozliwiajgcych
samorzadom przeprowadzenie restrukturyzacji zadtuzenia.

Jednak analiza innych proponowanych zapiséw budzi powazne watpliwosci, ktére powo-
duja, ze projekt, jako cato$¢, opiniujemy negatywnie. W szczegdlnosci dotyczy to regulacji
z art. 243 wylaczajacej dochody ze sprzedazy majatku z indywidualnego wskaznika zadtu-
Zenia, ktora ograniczy mozliwosci rozwojowe wielu jednostek samorzadu terytorialnego.

1. W projekcie ustawy proponuje sie, aby niektdére przepisy regulujgce zasady gromadzenia
i wydatkowania srodkéw publicznych przez jednostki samorzadu terytorialnego uzupetnié
o kategorie ,zobowigzan zaliczanych do tytutu dtuznego, o ktérym mowa w art. 72 ust. 1
pkt 2 ustawy”. Dotyczy to:

- art.91 ust.1, ustalajacego zasade, zgodnie z ktorg suma zobowigzan z tytutdw wymienio-
nych w tym przepisie nie moze przekroczy¢ kwot okreslonych w uchwale budzetowej jst
(konsekwencjg tej zmiany jest proponowana zmiana art. 212 ust. 1 — poprzez dodanie
pkt 6a oraz art. 212 ust. 2 - poprzez dodanie pkt 1a),

- art.91 ust.2, ustalajacego obowigzek uzyskania pozytywnej opinii regionalnej izby obra-
chunkowej o mozliwosci spfaty ww. zobowigzan w przypadku zamiaru ich zaciggniecia,

- art. 92 ust. 2, okreslajacego jakie wymogi muszg spetnia¢ ww. zobowigzania,

- art.243 ust.1, okreslajacego indywidualny wskaznik zadtuzenia, obejmujacy ww.
zobowigzania,

- art.262 ust.1, okreslajagcego delegacje do zaciggania zobowigzan zaliczanych do tytutu
dtuznego.

W pierwszej kolejnosci nalezy zwrdci¢ uwage, ze przepis art. 72 ust. 1 pkt 2 ustawy o fi-
nansach publicznych okresla wprost dwa tytuty, z ktérych wynikaja zobowigzania zaliczane
do dtugu publicznego - kredyty i pozyczki. Natomiast w catym art. 72 ust. 1, oprocz tych
dwu kategorii wymieniono jeszcze trzy inne (wyemitowane papiery wartoSciowe opiewajace
na wierzytelnosci pieniezne, przyjete depozyty, wymagalne zobowigzania). W art. 72 ust. 2
ustawy zawarta zostata delegacja ustawowa dla Ministra Finanséw, zgodnie z ktérg: Minister
Finansow okresli, w drodze rozporzadzenia, szczegdtowy sposob klasyfikacji tytutow dtuznych
zaliczanych do panstwowego dfugu publicznego, w tym rodzaje zobowiazan zaliczanych do
tytutdw dtuznych, uwzgledniajgc podstawowe kategorie przedmiotowe i podmiotowe
zadtuzenia oraz okresy zapadalnosci.

W oparciu o tg delegacje Minister Finansow wydat obowigzujgce obecnie rozporzadzenie z
dnia 28 grudnia 2011 r. w sprawie szczegdtowego sposobu klasyfikacji tytutow dtuznych zali-
czanych do panstwowego dtugu publicznego. W postanowieniu § 3 pkt 2 tego rozporzadzenia
zapisano ze do kategorii kredytow i pozyczek zalicza sie rowniez ,umowy o partnerstwie
publiczno-prywatnym, ktére maja wptyw na poziom dtugu publicznego, papiery wartosciowe,
ktorych zbywalnos¢ jest ograniczona, umowy sprzedazy, w ktérych cena jest ptatna w ratach,
umowy leasingu zawarte z producentem lub finansujgcym, w ktérych ryzyko i korzysci z tytu-
tu wilasnosci sq przeniesione na korzystajacego z rzeczy, a takze umowy nienazwane o termi-
nie zapfaty dtuzszym niz rok, zwigzane z finansowaniem ustug, dostaw, robdét budowlanych,



ktore wywotuja skutki ekonomiczne podobne do umowy pozyczki lub kredytu, z uwzgled-
nieniem podziatu na:
a) krétkoterminowe - o pierwotnym terminie zaptaty nie dtuzszym niz rok lub podlegajgce
sptacie na zgdanie,
b) dtugoterminowe - o pierwotnym terminie zaptaty dtuzszym niz rok;”

Postanowienie § 3 pkt 2 rozporzadzenia od samego poczatku budzi watpliwosci
i kontrowersje. Przede wszystkim watpliwosci dotyczg zgodnosci z Konstytucjg tej regulacji.
Minister Finansdw rozszerzyt bowiem ustawowo okreslony zakres tytutéw dtuznych w postaci
kredytow i pozyczek na szereg innych umoéw, w tym réwniez umoéw nazwanych, innych niz
umowa kredytu lub pozyczki. Przepis art. 72 ust. 1 ustawy wymienia enumeratywnie po-
szczegolne rodzaje tytutdow dtuznych. Delegacja ustawowa zawarta w art. 72 ust. 2 dotyczy
jedynie klasyfikacji poszczegdlnych tytutdow dtuznych i wskazania poszczegdlnych rodzajow
zobowigzan zaliczanych do tych tytutdw i nie przewiduje ani uprawnienia dla Ministra do
rozszerzania katalogu tytutéw dtuznych okreslonego w ustawie, ani jakichkolwiek kryteriow,
na podstawie ktérych Minister miatby ten katalog poszerza¢. Kwestia ta w latach 2010-2011
byta przedmiotem wystgpien skierowanych do Prezesa Rady Ministréw przez Wspotprzewod-
niczacego Komisji Wspodlnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego Piotra Uszoka oraz przez Pre-
zydenta Miasta Krakowa Jacka Majchrowskiego. Wystgpienia te dotyczytly analogicznie sfor-
mutowanego poprzednio obowigzujacego rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 23 grudnia
2010 r. w sprawie szczegotowego sposobu klasyfikacji tytutdow dtuznych zaliczanych do pan-
stwowego dtugu publicznego, w tym do dtugu Skarbu Panstwa (Dz. U. Nr 252, poz. 1692).

W odpowiedzi na wystgpienie Prezydenta Miasta Krakowa, Szef Kancelarii Prezesa Rady
Ministrow w pismie z dnia 05.04.2011 r. (DRM-340-1(11)/1) powotat sie m.in. na opinie
prawng Ministra Finanséw z dnia 14 marca 2011 r., ktérej kopie zataczyt. W opinii tej,
broniacej zgodnosci z Konstytucjg obowigzujacej regulacji, napisano m.in.: ,Zasada
wyfacznosci ustawy dotyczy spraw wyraznie wskazanych w art. 216 Konstytucji. Inne
kwestie mogg by¢ normowane w przepisach wykonawczych do ustawy, tj. rozporzadzeniach
wydawanych zgodnie z art. 92 Konstytucji. Art. 216 ust. 5 Konstytucji przewiduje tryb
ustawowy jedynie w odniesieniu do obliczania parnstwowego dfugu publicznego, a nie
klasyfikacji tytutow dtuznych zaliczanych do dtugu publicznego. Sposoéb obliczania
panstwowego dtugu publicznego zostat wskazany w art. 73 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r.
o finansach publicznych. Zatem zarzut naruszenia wytacznosci ustawy co do sposobu
obliczania panstwowego dfugu publicznego zawartego w art. 216 ust. 5 Konstytucji bytby
uzasadniony, gdyby zostato stwierdzone, ze przepis rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia
23 grudnia 2010 r. wkroczyt w konstytucyjnie okreslong sfere wytacznosci regulacji
ustawowej, co nie ma miejsca w niniejszej sprawie, gdyz przedmiotowe rozporzadzenie
dotyczy innej materii (klasyfikacji tytutdw dtuznych, a nie obliczania dtugu publicznego).”

W tym miejscu, w kontekscie proponowanych zmian art. 91, 92, 212, 243 i 262 nale-zy
zwrdci¢é uwage na przepis art. 216 ust. 1 Konstytucji, zgodnie z ktdérym: Srodki finan-sowe
na cele publiczne sq gromadzone i wydatkowane w sposdb okreslony w ustawie. Zgodnie z
art.3 pkt 1 i 2 ustawy o finansach publicznych - Finanse publiczne obejmujq procesy zwigzane
z gromadzeniem srodkow publicznych oraz ich rozdysponowywaniem, w szczegd/nosci:

1) gromadzenie dochoddéw i przychodéw publicznych;
2) wydatkowanie srodkdéw publicznych;
Nie ulega watpliwosci, ze w ramach proceséow ,gromadzenia” i ,wydatkowania” srodkow
publicznych istotne znaczenie majg czynnosci prawne - w tym umowy, z ktérych wynikajq

zobowigzania do zaptaty - zaréwno po stronie ,gromadzenia” $rodkéw (np. pozyczki), jak
i po stronie wydatkowania s$rodkéw (np. zakup ustug). Ograniczenia w dokonywaniu



czynnosci prawnych polegajacych na gromadzeniu i wydatkowaniu $rodkéw finansowych na
cele publiczne jednostek samorzadu terytorialnego sg zawarte m.in. w art. 91, 92, 212, 243 i
262 ustawy. Zatem m.in. te przepisy okreslajg ,sposob” gromadzenia i wydatkowania
srodkdw w rozumieniu art. 216 ust. 1 Konstytucji. Jesli przepisy te zostang uzupetnione o
odestanie do ,zobowigzan zaliczanych do tytutu dtuznego, o ktérym mowa w art. 72 ust. 1
pkt 2 ustawy”, a wiec do rozporzadzenia Ministra Finanséw wydanego na podstawie art. 72
ust. 2, woéwczas wystgpi niezgodnosc¢ tej regulacji z Konstytucjg. W zakresie w jakim Minister
Finanséw do ,kredytéw i pozyczek” zalicza réwniez:

- umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym, ktére maja wptyw na poziom dtugu

publicznego,
- papiery wartosciowe, ktorych zbywalnosc¢ jest ograniczona,
- umowy sprzedazy, w ktdrych cena jest ptatna w ratach,

- umowy leasingu zawarte z producentem Iub finansujacym, w ktdérych ryzyko
i korzysci z tytutu wfasnosSci sq przeniesione na korzystajacego z rzeczy,

- umowy nienazwane o terminie zaptaty dtuzszym niz rok, zwigzane z finansowaniem
ustug, dostaw, robot budowlanych, ktére wywotujg skutki ekonomiczne podobne do
umowy pozyczki lub kredytu,

dojdzie do okreslenia sposobu gromadzenia i wydatkowania $rodkéw publicznych w rozpo-
rzadzeniu, a nie w przepisach ustawy. Bedzie to zatem regulacja sprzeczna z Konstytucja.

Istotne jest tez, ze Minister Finansow w kazdej chwili moze zmieni¢ rozporzadzenie,
uznajac za ,kredyty i pozyczki” inne jeszcze umowy, niebedgce ani kredytami, ani pozycz-
kami - jak to ma miejsce juz obecnie w przypadku umowy sprzedazy, leasingu, dostawy,
o roboty budowlane, o $wiadczenie ustug. Umowy te sg zdefiniowane w Kodeksie cywilnym,
stanowigc tzw. umowy ,nazwane”, a przez to zadng miarg nie mogg by¢ uznane za umowy
kredytu lub pozyczki, ani za jakakolwiek odmiane, czy szczegdlng postac tych dwu umow.

Nalezy zwréci¢ uwage, ze proponowana zmiana przepiséw postuguje sie okresleniem
zobowigzan ,zaliczanych” do tytutéw diuznych, sugeruje wiec nawet jeszcze szersze jej rozu-
mienie, niz tylko odestanie do przepiséw rozporzadzenia wykonawczego. ,Zaliczanie” zobo-
wigzan do tytutdw dtuznych jest bowiem czynnoscig niedokonang, ktora trwa. ,Zaliczaniem”
moga zajmowac sie wszystkie organy stosujace prawo finanséw publicznych i nadzorujace
jego stosowanie - w tym organy nadzoru nad JST. ,Zaliczanie” to — wobec tresci § 3 pkt 2
rozporzadzenia, ktore postuguje sie pojeciem ,umow nienazwanych” oraz nieostrym
kryterium ,wplywu na poziom dtugu publicznego” odnosnie umdw o partnerstwie publiczno-
prywatnym nie ma jasno wytyczonych granic. Jest to sytuacja nie tylko niepozadana z
punktu widzenia minimalnej precyzji przepisow regulujacych funkcjonowanie jst, ale przede
wszystkim niemozliwa do zaakceptowania z punktu widzenia pewnosci obrotu, jaka powinna
by¢ gwarantowana kontrahentom jst. Po wprowadzeniu projektowanej zmiany do art. 91 ust.
2 ustawy, zawarcie umowy powodujacej powstanie zobowigzania zaliczanego do tytutu
dtuznego, o ktéorym mowa w art.72 ust.1 pkt 2 ustawy bez uzyskania pozytywnej opinii RIO
bedzie niewazne z mocy prawa. Bedzie to bowiem umowa sprzeczna z ustawg w rozumieniu
art. 58 Kodeksu cywilnego, a dla takich umoéw przepis ten przewiduje sankcje bezwzglednej
niewaznosci. Niewazno$¢ jest najdalej idaca sankcjgq wadliwej czynnosci prawnej. W
literaturze zwraca sie uwagg na nastepujace cechy i skutki niewaznosci (por. P. Ksiezak,
Kodeks cywilny. Cze$¢ Ogdlna. Komentarz teza 6 do art. 58 (LEX 2014):

— czynnos$¢ prawna jest niewazna od poczatku (ab initio). Od chwili jej dokonania nie wywo-
tuje zamierzonych skutkow prawnych. Niewazno$¢ ma zatem charakter pierwotny, nie
nastepczy.



- niewazno$¢ nastepuje z mocy samego prawa (ipso iure), bez potrzeby zajscia jakich-
kolwiek dalszych zdarzen, a w szczegdlnosci nie jest konieczne ani oswiadczenie strony
czynnosci, ani konstytutywne orzeczenie sadu. [...] Zadanie stwierdzenia niewaznosci
czynnosci prawnej nie ulega przedawnieniu.

- sad uwzglednia niewaznos$¢ z urzedu, niezaleznie od tego, czy ktokolwiek sie na to
powotuje.

- niewazno$¢ dziata erga omnes, tj. kazdy moze sie na nig powota¢ (zaréwno strony
niewaznej czynnosci prawnej, jak i ich nastepcy prawni, wierzyciele i inne osoby, ktére
majg w tym interes prawny).

— niewazno$¢ ma charakter definitywny, tj. czynnos$¢ prawna nie staje sie wazna, gdy
przyczyny niewaznosci odpadna.

— niewazna czynnos¢ prawna nie wywotuje zamierzonych przez strony skutkéw prawnych.

W sytuacji zawarcia i wykonania niewaznej umowy strony sg zobowigzane zwroci¢ sobie
nawzajem spefnione $wiadczenia — tak jakby umowy w ogdle nie byto.

Poniewaz wymog uzyskania pozytywnej opinii regionalnej izby obrachunkowej bedzie
wynikat z mocy powszechnie obowigzujacych przepiséw, ich nieznajomos¢é w zadnym stopniu
nie usprawiedliwi postawy kontrahenta jst. Bedzie on od strony formalnej w réwnym stopniu
~Winny” zawarcia niewaznej umowy.

Natomiast dostrzegajac potrzebe poszerzenia katalogu tytutdw diuznych o kategorie
wskazane w § 3 pkt 2 rozporzadzenia Ministra Finanséw, w opinii jst nalezatoby dokonac
odpowiedniej zmiany ustawy o finansach publicznych, rezygnujac jednoczesnie z regulowania
tej kwestii w rozporzadzeniu.

2. Art. 232 oraz art. 258 - zgodnie z przygotowanym uzasadnieniem do projektu ustawy,
proponowane zmiany majg na celu usprawnienie procesu realizacji projektéw unijnych oraz
zwiekszenie absorpcji srodkéow UE. Zwracamy uwage, iz przygotowana zmiana, z uwagi na
wprowadzone ograniczenie dotyczace niepogorszenia wyniku budzetu dla zadnego z lat obje-
tych prognoza, jedynie w minimalnym stopniu przyczyni sie do realizacji zatozonego celu. W
przypadku realizacji wiekszosci projektéw unijnych, mamy do czynienia z przesunieciem
momentu wptywu dochoddéw w stosunku do momentu dokonywania wydatku. W praktyce
oznacza to, ze czesto wydatki na realizacje projektow unijnych planowane sg przynajmniej w
czesci w jednym roku, a dochody w kolejnym. W przypadku zmian w realizacji procesu
inwestycyjnego rzadko mamy do czynienia z koniecznoscig przesuniecia dokfadnie tej samej
kwoty dochoddéw i wydatkow miedzy latami, badZz wprowadzenia wytgcznie dodatkowych
dochodow, a tylko takie dziatanie nie powoduje pogorszenia wyniku budzetu w zadnym z lat
objetych prognoza. Najczestszg sytuacjg jest pogorszenie wyniku budzetu w jednym roku,
a poprawa w kolejnym. Przyktadowo dla Gliwic, na dwdch sesjach Rady Miasta, ktore odbyty
sie w 2017 r. organ ten dokonat 33 zmian dotyczacych przedsiewzie¢ realizowanych z
udziatem s$rodkéw UE, z czego tylko 5 mogtoby zosta¢ dokonane przez organ wykonawczy
w przypadku wejscia w zycie proponowanej regulacji. W zwiazku z tym zmienione zapisy art.
232 i 258 nie wptyng w rzeczywisty sposdb na przyspieszenie procesu realizacji projektow
unijnych. Dodatkowo zwracamy uwage, ze przygotowana zmiana art. 258 jest nieczytelna i
nie koresponduje z aktualnym brzmieniem ww. artykutu ustawy o finansach publicznych.

3. Art. 243 - proponowana zmiana, poza koniecznoscig uwzgledniania zobowigzan zali-
czanych do tytutéw dtuznych, o czym mowa w pkt 1 niniejszej opinii, wprowadza m.in.
ograniczenie limitu sptaty zobowigzan poprzez wyeliminowanie dochoddéw ze sprzedazy mienia
z prawe]j strony relacji. W uzasadnieniu do projektu ustawy napisano, iz zmiana ta ma
przeciwdziata¢ sztucznemu zawyzaniu prognoz oraz wyzbywaniu sie majgtku samorzadowego



wytacznie w celu spetniania indywidualnego wskaznika zadtuzenia. Przytoczone zostaty ponad-
to dane wskazujace na niewykonanie plandw sprzedazy przez jednostki samorzadu teryto-
rialnego. Nie jest w zaden sposéb uzasadnione, aby ,sankcja” w postaci usuniecia z wzoru
dochoddéw ze sprzedazy mienia dotkneta réwniez te samorzady, ktére planujg wptywy ze
sprzedazy, majac do dyspozycji odpowiednio duze zasoby nieruchomosci i mienia ruchomego.
Przyktadowo miasto, ktore jest wiascicielem kilkunastu tysiecy mieszkan komunalnych, moze
prowadzi¢ ich sprzedaz przez wiele lat, uzyskujac pewne zrédto dochoddw, a z drugiej strony
zmniejszajac koszty utrzymania zasobu mieszkaniowego ze srodkéw publicznych.

W tym miejscu trzeba przypomnieé resortowi finanséw, ze w wyniku zmian ustrojowych
w Polsce, w tym procesu komunalizacji znacznej czesci majatku publicznego, gminy staty sie
wiascicielem wielu sktadnikéw majatku, ktdére nie sq bezposrednio zwigzane z dostarczaniem
ustug publicznych mieszkaricom. Zobowigzane do racjonalnego gospodarowania posiadanym
majatkiem gminy maja zatem prawo do traktowania jego czesci jako skladnikéw
swego potencjalu rozwojowego i takiego nimi dysponowania, by wspiera¢ rozwoj
lokalny. W tym kontekscie zarzut ,,wyzbywania” sie majatku jest kuriozalny.

Usuniecie dochoddéw ze sprzedazy mienia powoduje, iz indywidualny wskaznik zadtuzenia
staje sie jeszcze bardziej restrykcyjny, niz dotychczas. W znaczacy sposob zmieni to biezacg
sytuacje wielu jst, ktére zaciggnety zobowigzania na realizacje zatozonego przez siebie planu
inwestycyjnego, zgodnie z obowigzujacymi przepisami prawa, uzyskaty odpowiednie opinie
RIO, a poprzez zmiane wzoru z art. 243 nie beda spetniaty ustawowej relacji w przysztych
okresach. Dodatkowo istotnie ograniczy mozliwosci zaciggania zobowigzan diuznych w kolej-
nych latach. Wptyw projektowanej zmiany na poziom wskaznika jest znaczacy, przyktadowo
dla Gliwic w latach 2019-2034 limit spfaty zobowigzan ulega obnizeniu w stosunku do limitu
liczonego tacznie z dochodami ze sprzedazy mienia $rednio o ok. 3,77 p.p. w kazdym z lat.

Dodatkowo resortowy projekt zmian w art. 243 nie uwzglednia wiekszosci
postulatéw zgtaszanych wielokrotnie przez srodowiska samorzadowe, w tym m.in.:
e wylaczenia wydatkow biezacych na obsluge dlugu z prawej strony relacji,

e zastgpienia dzielenia przez dochody ogdotem po obu stronach relacji dziele-
niem przez dochody biezace,

o wydluzenia do 7 lat okresu, z ktérego liczona jest $rednia arytmetyczna po
prawej stronie relacji.

Zmiany te spowoduja, ze otrzymane wyniki w sposob miarodajny okresla
faktyczne mozliwosci jst do zaciagania zobowiazan dluznych, bowiem obecnie
obowiazujaca relacja te mozliwosci bezzasadnie, czysto formalistycznie ogranicza.

Dlatego w zalaczeniu zglaszamy wilasny projekt zmian w art. 243, ktéry

uwzglednia nasze postulaty.

Podkreslamy, ze odpowiadaja one Scisle zalozeniom przyjetej przez Rzad RP
Strategii na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju, ktéra zaktada stabilizacje i wzmocnienie

finanséw jst. Chcemy, by samorzady mogly odegraé¢ przypisang im w Strategii role
w rozwoju kraju.

Biorac pod uwage duze znaczenie inwestycji samorzadowych dla wykorzystania
$rodkéw UE, jednoznacznie widoczne w poprzedniej perspektywie finansowej,
nalezy stwierdzi¢, ze propozycja resortu finansow jest catkowicie niezrozumiata
i szkodliwa dla rozwoju Polski.
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